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W zwiazku z przekazaniem do zaopiniowania Radzie Legislacyjnej przez
Ministra Finans6w rozpatrywanego przez Sejm projektu ustawy o zmianie ustawy o
podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (druk nr 2000) w zalaczeniu uprzejmie
przekazuje opini¢ Rady Legislacyjnej o wyzej wymienionym projekcie ustawy, przyjeta

na posiedzeniu w dniu 17 wrze$nia 2010 .
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Rada Legislacyjna 2010-09-17

przy
Prezesie Rady Ministrow

RL-0303-26/10

. Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
oséb fizycznych

Przedstawiane przez Komitet Obywatelskiej Inicjatywy Ustawodawczej projekty
zmian w ustawie o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (zwanym dalej w opinii ustawa
PIT) wymagajgq zaopiniowania w kilku aspektach:

1. Kwestil proceduralnych.

2. Poprawnodci legislacyjnej projektowanych przepisow.

3.Kwestii merytorycznych, dotyczacych koncepcji nowych ulg podatkowych w
kontekscie realizacji okreslonej polityki finansowej pafstwa oraz skutkéw dla sektora

finanséw publicznych, a zwlaszcza zasad konstytucyjnych.

1. Kwestie proceduralne.

Opiniowany projekt ustawy zostal wniesiony jako projekt obywatelski. Tryb
postgpowania w sprawie tego rodzaju inicjatywy ustawodawczej reguluje Konstytucja w art.
118 ust. 2 oraz ustawa z dnia 24 czefwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej
przez obywateli (Dz. U. Nr 62, poz. 688), a takze Regulamin Sejmu — uchwata z 30 lipca
1992 r. (M.P. z 2008 r., Nr 5, poz. 47).

Projekt ten zostal wniesiony przez Obywatelski Komitet Inicjatywy
Ustawodawczej RAZEM w dniu 31 grudnia 2008 r., a nastepnie w trakcie prac komisji
wniesiona zostata nowa wersja tego projektu, przewidujaca bardzo istotne zmiany w samej
koncepcji uregulowania prawnego kwestii bedacych przedmiotem projektowanych przepiséw.

Rozwazenia wymaga, czy nowa wersja projektu ustawy stanowl autopoprawke w
rozumieniu przepiséw Regulaminu Sejmu. Kwestie wnoszenia autopoprawki reguluje art. 36
Regulaminu. Zgodnie z ust. 1c, autopoprawki nie mozna wnies¢ do obywatelskiego projektu
ustawy. Pojecie autopoprawki uzyto w Regulaminie Sejmu w odniesieniu do zmian
zglaszanych przez wnioskodawce do czasu rozpoczgcia pierwszego czytania. W odniesieniu
do pozostatych zmian zgtaszanych w pdzniejszych fazach procesu legislacyjnego -
Regulamin Sejmu uzywa okreslenia ,,poprawka” i nie wylacza bezposrednio prawa do

wnoszenia poprawek w stosunku do obywatelskiego projektu ustawy (art. 46 ust. 1



Regulaminu Sejmu). Pozostaje zatem pytanie, czy do obywatelskiego projektu ustawy
mozliwe jest wnoszenie poprawek, czy tez kazdg zmiane nalezy wykluczy¢ w oparciu o art.
36 ust. 1c Regulaminu Sejmu? Odpowiedz na to pytanie powinna wigzaé si¢ z interpretacjg

przepiséw ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli.

Na tle dotychczasowego postgpowania ustawodawczego z projektem ustawy o
zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych (nr druku 2000/VI kad. Sejmu)
Rada Legislacyjna zostala poproszona o wypowiedzenie si¢ w sprawie zakresu
dopuszczalnosci zgtaszania poprawek do tego projektu przez wnioskodawce. '

Rada Legislacyjna pragnie, w pierwszym rzedzie, podkresli¢ iz ma $wiadomosé
delikatnodci problemu. Musi si¢ bowiem wypowiedzie¢ w sprawie dotyczacej sposobu
realizacji wladzy suwerennej przez Nardd, w ramach demokracji bezpo$redniej. Po drugie,
problem ten jest niezwykle zlozony ustrojowo, a obowigzujace regulacje prawne nie
przynosza jednoznacznych odpowiedzi. Po trzecie, odnosi si¢ on do szczegblnego trybu
prawodawczego w ramach postgpowania legislacyjnego w Sejmie. Po czwarte, brak jest
wypowiedzi Trybunalu Konstytucyjnego co do specyfiki wykonywania inicjatywy
ustawodawczej przez grupe obywateli.

Rada Legislacyjna nie neguje potrzeby funkcjonowania instytucji udzialu
obywateli jako wnioskodawcow projektéw ustaw, nalezy jednak dazyé do bardziej
precyzyjnego okreélenia praw i obowigzkow reprezentantow (pelnomocnikéw) obywateli,
ktérzy skiadajg swoje podpisy pod projektem ustawy. Rada uwaza, ze projekty obywatelskie
powinny speiniaé wszelkie wymogi przewidziane dla projektéw ustaw, pochodzacych od
innych wnioskodawcow.

Problematyka wykonywania inicjatywy ustawodawczej przez obywateli
regulowana jest przez przepisy Konstytucji RP (art. 118 ust. 2), ustawy z dnia 24 czerwca
1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli oraz uchwaty Sejmu z
dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu. Juz sama tres¢ art. 118 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP
stwarza problem stwierdzenia, ktory akt normatywny — ustawa czy regulamin izb, w mys$l art.
112 Konstytucji RP — jest wiasciwy do okres$lenia wewnatrzsejmowego trybu postgpowania z
projektem ustawy wniesionym do Sejmu przez grupe obywateli. Ponadto art. 14 ust. 2 ustawy
nakazuje okreslenie w Regulaminie Sejmu oraz Regulaminie Senatu trybu i zasad udziatu
przedstawiciela grupy obywateli, jako wnioskodawcéw projektu, w pracach izb parlamentu.
Takich bezposrednich rozwigzan regulaminowych (ewentualnie poza art. 36 ust. 1c) brak jest

obecnie.



Niezaleznie od powyzszych probleméw Rada Legislacyjna pragnie zwrocié
uwage na kilka uwarunkowan, jakie musza by¢é wziete pod uwage przy interpretacji
obowiazujacych oraz podczas ewentualnego konstruowania nowych przepiséw dotyczacych
postepowania ustawodawczego z projektem ustawy pochodzacym od grupy obywateli:

- wnioskodawca projektu ustawy jest grupa co najmniej 100 tys. obywateli, a nie
komitet inicjatywy ustawodawczej (dodaé warto, Zze zakres uprawnienn komitetu wasko
okresla art. 5 ust. 1 ustawy), czy pelnomocnik wnioskodawcy;

- specyfika podmiotu zbiorowego wystepujacego z projektem ustawy domaga si¢
pozytywnego uregulowania kwestii dopuszczalnego zakresu wnoszenia poprawek w imieniu
wnioskodawcy-grupy obywateli;

- zakres upowaznienia dla petnomocnika grupy obywateli, jako wnioskodawcéw
projektu ustawy, musi uwzgledni¢ réwniez i t¢ okoliczno$é, by nie dochodzilo do
naduzywania rozwiazan demokracji bezposredniej;

- rozwiazania prawne dotyczace zakresu upowaznienia przedstawiciela
wnioskodawcy-grupy obywateli powinny chroni¢ sens i pierwotny cel inicjatywy
ustawodawczej tak, by wyrazal on przynajmniej podstawowa mysl i sens woli grupy
obywateli, a takze zabezpieczal wnioskodawcg¢ - podmiot zbiorowy przed dowolno$cia
dzialania przedstawiciela;

- upowaznienie do dziatania w imieniu grupy obywateli wymaga upowaznienia
szczegblowego, do kazdego rodzaju czynno$ci o doniostych skutkach dla procesu
legislacyjnego (wniesienie poprawki zmieniajacej merytoryczny ksztalt projektu, wycofanie
projektu ustawy). Nie wystarcza tu ogdlne upowaznienie do reprezentowania komitetu
inicjatywy obywatelskiej. Odnoszenie takiego ogélnego upowaznienia do czynnosci o daleko
idacych skutkach dla procesu legislacyjnego nie mozna domniemywac;

- w zadnym wypadku nie mozna zaakceptowac¢ takiego sposobu rozumienia prawa
wnoszenia poprawek przez wnioskodawce, ktéry przekreslitby sens konstrukcji zitozenia
inicjatywy ustawodawczej. Sa to dwie odrgbne konstrukcje prawne przewidziane w
Konstytucji RP i nie moga by¢ zacierane réznice migdzy nimi. Stanowiloby to réwniez
obejscie przepisow art. 1181 119 Konstytucji RP;

- rozsadnym postulatem wydaje si¢ rozréznienie prawa wniesienia poprawki
przypisywanej wnioskodawcy o charakterze technicznym lub ogélnolegislacyjnym od takiej
modyfikacji obywatelskiego projektu ustawy, ktéra prowadzi do przeksztalcenia jego tresci
poprzez wprowadzenie nowych regulacji, czy zupelnie odmiennych niz pierwotne konstrukcji

prawnych.



Rada Legislacyjna pragnie roéwniez zwrdci¢é uwageg, ze ochrona woli
wnioskodawcy projektu ustawy—grupy obywateli nie chroni projektu przed przeksztatceniami
dokonywanymi w tracie procedury ustawodawczej w Sejmie, dokonywanej w drodze
przyjmowania poprawek zgtaszanych przez podmioty wymienione w art. 119 ust. 2
Konstytucji RP. Korelatem mozliwosci dokonania takich zmian powinien by¢, okreslony w
prawie, tryb postepowania zmierzajacy do zrealizowania prawa wycofania projektu ustawy
réwniez przez grup¢ obywateli (art. 119 ust. 4 Konstytucji). Wnioskodawca zbiorowy moze
bowiem nie chcie¢ firmowac¢ takich zmian dokonanych w jego projekcie ustawy, ktére
znieksztatca lub zupelnie zniwecza sens obywatelskiej inicjatywy ustawodawcze;j.

Rada Legislacyjna zwraca uwage, ze przedstawiona pismem z dnia 30 kwietnia
2010 r. pelnomocnika komitetu inicjatywy ustawodawczej, dziatajacego, jak nalezy rozumied,
na podstawie art. 14 ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli,
kolejna wersja projektu ustawy stanowi zupelnie nowa koncepcje. Pismo to zostato zlozone
juz po odbyciu sie I czytania projektu z druku nr 2000/VI kad. Catkowicie przeksztalcono w
nim pierwotny projekt ustawy. Tak co do formy, jak i tresci, stanowi faktycznie nowa
inicjatywe ustawodawcza. Juz choéby z tego wzgledu budzi watpliwosci uznanie go za ciagle

stanowiacy obywatelskg inicjatywe ustawodawcza.

2. Poprawno$¢ legislacyjna projektu ustawy.

Obie wersje projektu ustawy przewiduja nowa ulge podatkowa zwigzang z
mozliwoscia odliczenia od dochodu limitowanej ustawowo kwoty przeznaczonej przez
podatnika na dobrowolne zabezpieczenie emerytalne. Projekt .przewiduje takze, iz w
przypadku zwrotu wptaty — podatnik tracitby prawo do odliczenia.

Druga, rozbudowana wersja projektu ustawy, zawiera bardzo istotne zmiany w
samej konstrukcji i wielkosci ulgi podatkowej, jak i zakresie regulacji objetej trescig
projektowanej ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych.

W pierwotnym projekcie ustawy czgsé kwestii, zwiazanych z okresleniem
warunkdéw zawierania uméw nabycia dobrowolnego zabezpieczenia emerytalnego, okreslenie
rodzaju instytucji finansowych uprawnionych do przyjmowania wplat zawarta zostala
bowiem w projekcie rozporzadzenia Ministra Finanséw, ktére mialoby by¢ wydane w oparciu
o delegacje ustawowa, zawartg w ustawie o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych.

Nalezy w pelni podzieli¢ zastrzezenia co do takiego sposobu regulacji zgloszone
w stanowisku Rzadu do obywatelskiego projektu ustawy. W poprawionej wersji

wprowadzono regulacje dotyczace ulgi podatkowej oraz regulacje dotyczace zasad
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gromadzenia Srodkéw w ramach dobrowolnego oszczedzania emerytalnego, uprawnienia
wiadciwych instytucji do przyjmowania wplat wprowadzono do tekstu ustawy o podatku
dochodowym od o0séb fizycznych. Wiaczono zatem do tej ustawy kwestie, ktére nie powinny
by¢ regulowane przez ustaweg podatkowa, wymagaja bowiem odrgbnej regulacji.

Wprowadzenie nowej ulgi podatkowej i sposob jej uregulowania niewatpliwie
komplikuje konstrukcje podatku dochodowego. Nawet zakladajac celowo$é wprowadzenia
takiej ulgi — powinna ona opiera¢ sie na odrebnych rozwigzaniach prawnych dotyczacych
systemu dobrowolnego zabezpieczenia emerytalnego oraz warunkéw zawierania uméw z
podmiotami upowaznionymi do prowadzenia rachunkéw na ktdrych gromadzone mogg bys
srodki finansowe w ramach dobrowolnego oszczedzania emerytalnego. Kwestie dotyczace
podmiotéw uprawnionych, zasad zawierania uméw, podmiotéw uprawnionych do otrzymania
zgromadzonych $rodkdéw, mozliwosci przenoszenia $rodkéw z jednej instytucji do drugiej,
itp. powinny zosta¢ uregulowane w odrgbnej ustawie, a nie w ustawie podatkowej (jak
przewiduje to poprawiony projekt obywatelski) lub tez co jeszcze bardziej niewlasciwe - byé
regulowane przez przepisy wykonawcze do ustawy podatkowej, wydawane przez Ministra
Finanséw (jak przewidywano w pierwotnej wersji projektu obywatelskiego). Ponadto -
umieszczenie w srodku przepiséw podatkowych ,stowniczka” zawierajacego definicje
podstawowych poje¢ zwiazanych z systemem dobrowolnego zabezpieczenia emerytalnego
jest catkowicie sprzeczne z zasadami poprawne;j legislacji.

Nalezy takze podnie$¢, ze cze$é przepiséw sformulowana jest nieprecyzyjnie (np.

projektowany art. 26e ust. 5).

3. Kwestie merytoryczne.

Obecne rozwiazania prawne przewiduja, iz sktadki na tzw. ubezpieczenie
dobrowolne w ramach IIl filaru ubezpieczeniowego ptacone sa z dochodéw po ich
opodatkowaniu, za§ $wiadczenia wyplacane emerytom korzystaja ze zwolnienia.
Proponowane regulacje przewidujg natomiast, ze sktadki beda zwolnione z opodatkowania,
za$ wyplacane §wiadczenia podlegaé beda opodatkowaniu. System ten stwarza zatem zachetg
do samodzielnego gromadzenia kapitatu, ktéry zapewni zwigkszone dochody po zakonczeniu
aktywnosci zawodowej. Trudno jednoznacznie ocenié¢, na ile ulga podatkowa bylaby
skuteczna w przetamywaniu innych barier dotyczacych gromadzenia oszczednosci w celu
zwiekszenia $wiadczen emerytalnych Jednocze$nie wprowadzenie tego rodzaju rozwigzan
wywohuje istotne skutki dla budzetéw publicznych, zwlaszcza wplywa na obnizenie

dochodéw budzetu panstwa i budzetdw jednostek samorzadu terytorialnego w bliskiej
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perspektywie czasowej, co oznaczatoby tym samym realizacje koncepcji utrudniajacej
dazenie do przywrécenia rownowagi finanséw publicznych. W budzecie panstwa nastapitby
niewatpliwy (trudny do oszacowania) ubytek dechoddéw. Ubytek ten nastapitby takze
odpowiednio w budzetach j.s.t., dla ktérych jednym ze znaczacych Zrdédet dochoddéw sa
udzialy w podatku dochodowym od oséb fizycznych. Budzet panstwa narazony byiby
dodatkowo na roszczenia ze straty. j.s.t., zgodnie z zasada adekwatnosci s'rodkéw do zadan.
Wprowadzenie tego rodzaju ulgi bez‘ stosownej rekompensaty dla j.s.t. oznaczaloby

naruszenie konstytucyjnej zasady adekwatnosci.

Na podstawie projektu opinii przygotowanego przez:
prof. dr hab. Elzbiete Kornberger-Sokotowskq

i prof. dr hab. Marka Zubika

Rada Legislacyjna przyjeta

na posiedzeniu w dniu 17 wrzesnia 2010 r.




